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内 容 摘 要 
 
一般而言，国有资产可以分为经营性国有资产、资源性国有资产和行政事业
单位国有资产（非经营性国有资产）。经营性国有资产在我国国有资产中所占比
重很高，是国有资产中 具活力的组成部分，其主要功能是保值增值。长期以来，
经营性国有资产因其固有弊端一直存在国有资产流失、“政资不分”、“产权主体
缺位”、运营效率低下等问题，对此，国家一直在不断探索使其有效运营的方式，
但均成效不大。因此应引入新的运营方式，即信托运营方式。信托制度源于英美
法系国家，作为财产管理与转移的重要工具，其本身具有的“所有权与收益分离”、
“信托财产独立性”、“有限责任”、“受益人保障”等制度特性，对于解决国有资
产运营中的痼疾具有良好效果。 
本文分为三部分。第一章研究经营性国有资产信托基本理论，深入剖析信托
在经营性国有资产运营中的优势；第二章详细探讨了经营性国有资产信托委托
人、受托人、受益人法律问题，并进一步探索经营性国有资产信托的具体运作方
式；第三章指出我国经营性国有资产信托存在问题，并提出相应的解决办法。 
鉴于选题的复杂性，本文主要运用历史研究方法、比较分析方法并引入经济
学的理论对经营性国有资产信托进行深入探讨。本文的主要贡献在于：一是对经
营性国有资产信托的重要性和可行性进行了更深入全面的探讨；二是对经营性国
有资产信托中受托人、委托人、受益人的确立以及经营性国有资产信托类型等提
出了自己的见解；三是对经营性国有资产信托监控体系作了更全面的构建，以保
障国有资产运营安全。 
 
关 键 词：经营性国有资产； 信托； 信托监控
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ABSTRACT 
 
ABSTRACT 
 
In general, State-owned assets can be classified into the following categories: the 
profit, administrative (non-profits) and natural resource State-owned assets. The profit 
State-owned assets, the major task of which is retaining and adding value, take up a 
huge proportion of all the State-owned assets and also have strongest vitality. For a 
long time, because of the natural defect, there are many problems in running the profit 
State-owned assets, such as the decreasing of the profit State-owned assets, lack of the 
owner of title, unclear line between the functions of the government and enterprises, 
inefficiency and so on. Though our country has been trying different ways in running 
the profit State-owned assets, the problems are still unsolved. So the exploration of a 
new operation way is necessary and it is best choice to run the profit State-owned 
assets in trust. Trust is a great achievement of Anglo-American Legal System. As an 
institution of transferring and running property ， it takes on many valuable 
characteristics, such as division of proprietorship and proceeds, independency of the 
trust assets, limited liability, protection of beneficiary and so on, which is useful in 
settling the problems on State-owned assets. 
 This thesis consists of three parts. The first part introduce basic thesis of the 
profit State-owned assets trust, going deep into analyzing the advantages of running 
the profit State-owned assets in trust. The second part has a completely discussion not 
only on the trustor, trustee and beneficiary of the profit State-owned assets trust and 
the law relation between them, but also on the operation of the profit State-owned 
assets trust. The last part pointed out the obstacle preventing the profit State-owned 
assets trust from developing, then put forward the corresponding solutions. 
Because of the complexity of this subject, the major research methods adopted in 
this thesis as follows: the historic research method, the comparative research method 
and the method of economy. The main contributions of this thesis lie in three aspects: 
firstly, this thesis provided stronger reasons for the importance and feasibility of the 
profit State-owned assets trust. Secondly, the thesis makes some particular suggestions 
on the establishment of the trustor, trustee and beneficiary of the profit State-owned 
assets trust and the operation types. Thirdly, the thesis sets up a all-around supervision 
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经营性国有资产信托法律研究  
and control system of the profit State-owned assets trust to ensure the safety of 
State-owned assets. 
 
Key Words: the Profit State-owned Assets; Trust ;  
Supervision and Control of the Trust.
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引  言 
 
据统计，截止 2002 年底，中国国有资产总量共计 118299.2 亿元，其中经营
性国有资产总量 76937.8 亿元。① 由此可知，我国国有资产数量庞大，其中，经
营性国有资产占据着重要地位。因此，如何有效运营经营性国有资产，实现其保
值增值，对于我国经济的整体健康发展至关重要。 
国有资产属于国家所有，国家是虚拟的产权主体，无法亲自管理和运营国有
资产，只得将其授予具体的政府机构管理，而政府机构将其再授予其他市场主体
经营，经过层层授权与代理，一方面实际经营者并非真正的产权所有者，无内在
动力经营好国有资产，导致国有资产运营效率低下，甚至引发“内部人”控制问
题，造成国有资产流失。另一方面由于国有资产实际经营者与政府总是有着千丝
万缕的关系，造成“政资不分”。 
对于中国的国有经济改革，可借鉴的域外资源比其他领域要少得多，因此，
多年来我国立足于本国国情，一直在探索国有资产，尤其是经营性国有资产的有
效运营方式，经历了承包、租赁到授权经营等方式，但均因无法摆脱委托代理关
系，而难以根治国有资产运营中的痼疾。因此，急需探索一种具有突破性的国有
资产运营方式，而非继续在原有体制上迂回徘徊。而信托正是这样一种突破性的
有益尝试。信托独特的产权设计能从根本上解决国有资产“产权主体缺位”这一
深层次的问题。解决了这一问题，其他问题亦迎刃而解。 
                                                        
① 刘研. 财政部：中国国有资产总量已超 11 亿 增长 8.2%[EB/OL].  
http://www.chinanews.com.cn/n/2003-06-04/26/310461.html，2003-6-4. 
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第一章  经营性国有资产信托及可行性分析 
  
经营性国有资产在经济领域的存在主要源于“市场失灵”，古典经济学认为
市场能有效配置资源，主张政府只应扮演“守夜人”角色，不应干预经济市场。
随着资本主义发展到垄断阶段，不断出现的经济危机对古典学派“自由放任”的
经济政策提出了质疑，在此情形下凯恩斯主义应运而生，其主张市场存在自身无
法克服的矛盾，如外部性、有效需求不足等，这就需要国家对经济加以干预以解
决“市场失灵”，而将国有资产投入到经济领域正是国家调节经济的重要手段。
国家通过设立国有企业等方式提供公共产品，扩大需求，增加就业。在我国，经
营性国有资产对经济的调节作用显得尤为重要，但其在实际运营中却存在“政资
不分”，效率低下等问题，传统的国有资产运营方式无法解决这些问题，这就需
要探索新的运营方式，而信托正是探索过程中获得的积极成果。 
 
第一节  经营性国有资产运营概况 
 
一、经营性国有资产概述 
（一）国有资产的概念与分类 
对于国有资产的概念，理论界无统一的说法，通说认为国有资产是国家所有
的一切财产和财产权利的总称。① 关于国有资产的分类，一般将国有资产分为经
营性国有资产、行政事业单位国有资产（非经营性国有资产）和资源性国有资产。
其中，经营性国有资产是国有资产运营的核心，我国经营性国有资产存在范围之
广、数量之多为发达国家所不能比拟，不仅在垄断性领域一统天下，而且在竞争
性领域也比比皆是。 
（二）经营性国有资产的概念和特征 
经营性国有资产是国有资产中 活跃的部分，有学者称之为国有资本性资
产。经营性国有资产是指国家作为出资者，以拨款、投资、入股等多种方式投入
                                                        
① 李松森. 国有资产监督管理理论与政策选择[M]. 大连：东北财经大学出版社，2005. 3. 胡海涛. 国有资
产管理法律实现机制若干理论问题研究[M]. 北京: 中国检察出版社，2006. 25.   
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到生产经营中去，并要求获得投资收益的那部分资本或权益。经营性国有资产的
主要功能是保值增值。经营性国有资产可分为竞争性领域的和非竞争性领域的经
营性国有资产。非竞争性领域的经营性国有资产主要存在于公共基础设施、公用
事业等垄断性部门，这部分国有资产肩负公共服务职能，但保值增值也是其目标
之一。竞争性领域的经营性国有资产主要是指存在于电子、化工、汽车等一般制
造部门的国有资产，这部分国有资产一般不承担公共职能，主要目标是保值增值。 
经营性国有资产主要有下列特征：1.增值性。国有资产一旦投入经营性领域，
就转化为国有资本，资本具有增值的天性，这就决定了经营性国有资产以保值增
值为其首要目标。2.运动性。由于社会再生产过程是生产资本使用价值和价值的
运动，经营性国有资产只有在运动中才有生命力，经营性国有资产失去了运动性，
也就失去了经营性。① 3.经营方式多元化，存在形态多样化。一直以来，我国经
营性国有资产多以国有企业的形态存在。随着我国市场经济的完善，国有企业的
经营方式凸显出弊端，因此国家开始探索新的国有资产运营方式，实践中已形成
委托经营、承包经营、租赁经营、股份经营等多种方式。相应地，国有资产出现
了实物、土地使用权、股权、债权以及知识产权等多种形态。 
二、我国经营性国有资产主要运营方式及存在问题 
我国经营性国有资产在国民经济中处于重要地位，但是国有资产因其固有缺
陷，往往难以得到有效运营。多年来，我国一直致力于探索经营性国有资产的有
效运营方式，大致可分为三个阶段：第一阶段是 1978—1986 年，以放权让利为
主要特征扩大企业自主权的改革；第二阶段是 1987—1993 年，主要实行承包经
营。上述两个阶段改革只是在国家和企业之间进行利益的调整，并未触及企业根
本制度的变革；第三阶段是 1994 年至今，在社会主义市场经济条件下建立现代
企业制度。② 其中，2002 年十六大报告提出我国国有资产管理体制要实行“国
家所有、分级管理、授权经营”，至此各地开始了授权经营实践的探索。从改革
成效看，这些改革一定程度上促进了国有资产的市场化运营，但并没有从根本上
解决国有资产运营中的“产权主体缺位”、“内部人控制”、“政资不分”以及运营
效率低下等问题。现就我国经营性国有资产主要运营方式及其利弊作简要评析。 
                                                        
① 袁恩桢，林益彬，主编. 国有资产管理、运行与监督[M]. 上海：上海社会科学院出版社，2001.5. 
② 周自强，黄新春，薛献华，主编. 国有资产管理[M]. 南京：南开大学出版社，2005. 26. 
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（一）我国经营性国有资产授权经营方式及存在问题 
1、经营性国有资产授权经营方式 
国有资产授权经营体制简言之就是国有资产监督管理机构作为国有资产的
出资人代表，将国有资产的出资者权能全部或部分授予国有资产运营主体（国有
独资公司、国有资产经营管理公司，大型企业集团等）行使而形成的权利和义务
规范的总称。在这种授权经营体制下，实际上形成了“国有资产监督管理机构（以
下简称国资监管机构）—国有资产运营机构（以下简称国资运营机构）—国有企
业”三层次的国有资产运营机制。国资监管机构将国有资产出资者权能授予国资
运营机构行使，保留对国有资产的重大处分权，不干涉国资运营机构的日常经营，
其主要职能是对国有资产保值增值情况予以监督。国资运营机构作为被授权主体
对授权范围内的国有资产自主经营，并可以出资人身份投入到各生产经营性企
业，使之成为自己的全资、控股和参股公司，形成以产权为纽带的母子公司关系，
从而形成“三层次”的授权经营模式。① 授权经营模式多采取股权经营方式，即
以国有资产所有者的身份投资入股，并按照公司法的要求，以股东身份参与公司
经营。国有资产授权经营模式在我国实践中大量存在， 具代表性的如“深圳模
式”、“上海模式”等。② 
国有资产授权经营是我国在探索国有资产经营方式过程中获得的积极成果，
一方面有利于实现“政企分开”。在“三层次”中，国资运营机构处于中间层，
其在政府与企业之间设置了“隔离带”，缓冲了政府对企业的直接干涉，一定程
度上实现了“政企分开”。另一方面实现了出资人相对到位，在传统的国有资产
管理体制下，国有资产的所有者权能被分割到各个职能部门，导致“多龙治水”，
缺乏 终的责任承担者。而在国有资产授权经营体制下，国资运营机构是国有资
产的实际经营者，在授权范围内行使所有者权能。 
2、经营性国有资产授权经营方式存在问题 
国有资产授权经营体制是对我国国有资产运营的有益探索，但其在实践中
存在诸多问题：（1）政府与国资监管机构人事重合，国资监管机构与国资运营
                                                        
① 除“三层次”模式外，还有“两层次”经营模式，即由国资监管机构直接管理和经营国有资产，目前我国多
数中央企业都是由国资委作为出资人行使股东权利。此种方式难以避免国资监管机构以股东身份全方位干
预企业运营，其实质不过是通过“公司法”的外壳使得行政干预合法化，根本无法实现“政资分离”. 
② 顾功耘. 国有经济法论[M]. 北京：北京大学出版社，2006.196-205. 
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机构功能界定不清，“政资分离”目标难以实现。《企业国有资产监督管理暂行
条例》① 明确规定，国资监管机构负责监督管理国有资产，代表国务院以及各级
政府行使出资者权利，不行使政府公共管理职能。但在现实中，国资监管机构往
往缺乏独立性，其成员多为党政部门现职人员，导致其在作出投资决策时，往往
会受政府目标影响，无法真正实现政资分离。而处于中间层的国资运营机构本应
是法人企业，不该行使行政职能和行业管理职能。但我国大多数国资运营机构是
由行政性公司、政府专业管理部门转化而来，或是由政府投资组建的国有独资公
司，不少还承担着部分行政职能，且惯用行政手段管理所属企业，对从出资者角
度管理企业并不熟悉。（2）我国关于授权经营方面的法律规定较为粗疏，授权经
营难以实现统一、规范化运作。对于国有资产授权经营的规定主要散见于一些部
门规章、地方性法规以及大量政策性文件中，体系庞杂且层次较低，造成实践中
授权经营做法多样、随意性大，难以统一和规范化。（3）无法解决“内部人控制”
问题。在我国，授权经营关系多被理解为委托代理关系，委托代理关系中，代理
人在经营管理中所产生的民事责任由被代理人承担，这就难以根治“内部人控制”
问题。（4）对国有资产运营以及国有资产的保值增值情况缺乏有效的监督考核机
制。实践中国资监管机构尝试过向国有企业进驻稽查特派员，有的地方还试行委
派财务总监会同会计和审计部门共同承担，但由于监督权责划分不清，往往一旦
出了问题，无人真正承担责任。 
（二）我国经营性国有资产承包经营方式及存在问题 
1、经营性国有资产承包经营方式 
我国国有资产承包经营责任制指在国家作为国有资产产权主体地位不变的
条件下，企业作为承包方根据承包合同约定以及国家计划指导对国有资产享有占
有、使用和依法处置的权利。承包经营责任制实质是以承包经营合同形式，确定
国家与企业之间的权、责、利关系，企业包上缴国家利润，包完成技术改造任务，
确保国有资产保值增值，实行工资总额与经济效益挂钩。② 承包经营有多种形式，
可以满足不同行业国有资产经营需求。 
2、承包经营方式存在问题 
                                                        
① 国务院 2003 年《企业国有资产监督管理暂行条例》。 
② 国务院 1988 年《全民所有制工业企业承包经营责任制暂行条例》。 
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